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[摘 要 ] 公共财政由于不承担盈利性领域的投资任务 , 因此其消费性支出比重较高 , 显示出与“
吃饭财政 ”的一定相关性。但公共财政并非只管“吃饭 ”, 尤其对我国而言其建设性任务还相当
重。市场经济决定了财政只能以市场失效领域而非消费领域为活动范围 , 公共财政也只有遵循“
市场失效 ”准则才能真正按市场经济要求来调整和优化支出结构。
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出生产建设领域 , 变成单纯的“吃饭财政 ”。笔者















资料显示 , 1950 —1980 年经济建设支出占我国








内 , 采用市场方式和手段从事盈利性经济活动 , 通
过市场机制配置社会资源。公共部门活动是在市场
失效领域内 , 以非市场手段从事非盈利性经济活





























国家 90 年代统计数据为例 , 行政公务、国防、社
会保障及福利、教育卫生四项消费支出占中央财政
支出比重如下 : 美国为 75 %、英国为 65 %、加拿
大为 67 %。②由于市场经济国家 , 尤其是市场经
济成熟的西方发达国家中公共财政消费支出比重较
高 , 在一定程度上显示出了公共财政与我们所说的
“吃饭财政 ”的相关性 , 这是产生“公共财政就是
吃饭财政 ”的认识根源。
改革 20 年来 , 我国财政中“吃饭 ”与“建设
”因素此增彼减 , 显示出由“生产型财政 ”向“吃
饭财政 ”转变的强烈倾向 :
(一)经常性支出的消费性安排 , 尤其是行政管
理费支出比重不断上升。 1978 —1997 年间 , 我国
科教文卫、社会福利、行政管理费、国防四项消费性
支出占财政总支出比重由 30. 1 %上升到 43. 3 % , 尤
其是行政管理费支出迅猛增长。由 1978年的 49. 09亿
元增加到 1997年的 1137. 16亿元 , 其占财政总支出的
比重由 4. 1 %上升到 12. 3 %③。
(二)经济建设支出比重下降。经济建设支出占
财政总支出的比重已由 1978 年的 64. 1 %下降到
1996 的 40. 7 %。而其中用于基本建设支出占财政
支出的比重已由 1978 年的 40 、 3 %下降至于
1997 年的 11 % ④、预算内固定资产投资占全社会








制造业为例 , 1996 年在其全部 2400 亿投资资金来











































必不可少。 据有关资料显示 , 1986 年发达国家
财政用于经济支出的比重平均达 18 % , 其中美国
17 %、英国 15 %、法国 12 %、 加拿大 25 %。同年
发展中国家财政支出中经济支出比重平均达 42 %、其
中印度 36 %、韩国 33 %、泰国 42 %、巴西 41 %。
不论发达国家还是发展中国家 , 上述投资都集中在具
有外溢性和自然垄断特征的基础设施、基础产业
上。⑦。另据统计 , 80 年代发达国家公共经济在基
础设施部门参与度占 75 %左右 , 矿业和原材料部门
















































(一) “建设”领域的越位 : 财政对竞争性盈利
性行业仍有较多参与。财政支出中仍然安排了数额
可观的盈利性项目支出 , 如安排了大量企业挖潜革
新改造资金和新产品试制费 , 1997 年该项支出达
634. 2 亿元 , 其中大部分投向了竞争性盈利性企业。
(二)“吃饭 ”领域的越位 : 行政管理费支出膨
胀过快 , 在财政支出中占据不合理的比重。 1978
—1997 年间 , 我国行政管理费支出增长了 23 倍
多 , 远远高于其它支出项目增幅 , 到 1997 年其占
财政总支出比重已达 12 、 3 %。“人吃马喂 ”的
过度膨胀加剧了财政困难 , 导致了一些地方尤其是
市县级财政连“吃饭 ”都难以为继。行政支出本属





由于上述“越位 ”的存在 , 消耗了大量的财政
资金 , 影响了财政正常职能的发挥 , 从而造成了如
下“缺位 ”:
(一) “建设”领域的缺位 : 财政对基础设施和
产业部门投资不足。财政对基础部门的投资份额由
1981 年的 50 %下降到 1997 年的 5. 7 % , 财政在过






年下降 , 由 1978 年的 14. 58 %的下降到 1997 年的
6. 07 %⑩ , 严重制约了农业产业化进程 , 削弱了国
民经济持续发展的后劲。
(二)“吃饭 ”领域的缺位之一 : 教育支出比重
过低。我国教育支出虽稳定增长 , 但其占 GDP 比
重仍然很低。据估计 , 目前我国教育经费占 GDP
比重仅为 2. 2 % , 比世界 5. 1 %的平均水平低 2. 9
个百分点 , 比发展中国家 4. 0 %的平均水平也低
1. 8 个百分点 λϖ 。由于财政投入的不足 , 教育尤其
是义务教育资金缺口很大。
(三)“吃饭 ”领域的缺位之二 : 社会保障基础
投入严重不足 , 制约了市场经济体系的建立。目前
我国公开失业、下岗人数激增 , 就业形势严峻 , 使
我国社会保障体系面临巨大压力 , 据劳动部就业司
预测 , 1995 —2000 年我国失业保险基金缺口约为
225 亿元 , 而同时财政基础投入不足 , 使就业经费
缺乏可靠资金保障λω。
上述种种问题的存在 , 从根本上看是财政没能
主动遵循“市场失效 ”准则 , 没能真正按市场经济
要求安排支出范围和结构 , 从而既没有管好“吃饭
”又没有搞好“建设 ”。笔者认为 , 构建公共财政
基本框架就必须从当前支出结构的现状出发 , 真正
按市场经济要求予以调整 , 其具体内容是 : (1) 、
转变政府职能 , 加速从竞争性盈利性领域退出。
(2) 、加快机构改革步伐 , 压缩行政费用 , 同时加








总之 , 市场经济所要求的公共财政 , 不在于只
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